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RESUMO

O presente artigo tem por objeto a andlise da viabilidade juridica do
Projeto de Lei Complementar n. 92/2007, que se destina a disciplinar as
fundacgdes estatais de direito privado. Para tanto, foram identificados os obs-
taculos juridicos atinentes ao tema das fundacdes governamentais a partir
do relato do processo legislativo do PLP n. 92/2007, quais sejam, imprecisao
semantica do termo “fundagéo publica”, indeterminagdo do regime juridico
de direito privado e duvidas quanto a possibilidade de as fundacbes estatais
conferirem eficiéncia a Administracdo Publica. Em seguida, cada aspecto foi
analisado por meio de estudo doutrindrio e normativo. Como resultado da
pesquisa, constatou-se que o modelo de fundacao estatal proposto pelo
referido projeto ainda nao é juridicamente viavel na medida em que néo
conseguiu vencer a celeuma terminoldgica que, consequentemente, impede
a identificagdo mais precisa do regime de direito privado. Quanto a eficiéncia,
concluiu-se que a mera previsédo do regime de direito privado néo é suficiente
para dotar a Administragcdo Publica de flexibilidade de gestao e eficiéncia,
fazendo-se necessaria a adocao de instrumentos contratuais.
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ABSTRACT

This article intends to analyze the juridical viability of the Project of
Complementary Law PLP N. 92/2007 that will regulate the private law state
foundations. It was pointed the main obstacles relationated with the theme of
state foundations were pointed PLP N. 92/200: the semantically indetermina-
tion of the expression “state foundation”; indetermination of the private law
discipline and doubts about the possibility of the private law state foundations
to give the required efficiency to Public Administration. After that, each point
was analyzed by normative and doctrinaire studies. As result of this research,
this article pointed that the proposed model of state foundation is not juridical
viable, once the terminological issue has not already been transposed and,
consequently, remains an imprecisely identification of the private law disci-
pline. In relation to efficiency, the merely announce of the private law discipli-
ne in the text of law is not sufficient to provide a flexible and efficient manage-
ment; contractual instruments are necessary to reach this aim.
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INTRODUCAO

TRAMITAQAO DO PLP N. 92/2007 E DIFICULDADES DE ANALISE DAS
FUNDACOES GOVERNAMENTAIS DE DIREITO PRIVADO

Apresentado no dia 13 de julho de 2007 a Camara dos Deputados pelo
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao, o Projeto de Lei Complemen-
tar n. 92/2007 (PLP n. 92/2007) destina-se a regulamentar o inciso XIX do art. 37
da Constituicao Federal por meio da definicdo das areas de atuagéo das funda-
¢cOes estatais de direito privado™. O projeto foi distribuido as Comissbes de
Trabalho, de Administragdo e Servigo Publico e de Constituicdo e Justica e
de Cidadania para tramitagao legislativa, que tem se mostrado um tanto quanto
“agitada” em razéo de calorosos debates sobre (i) a definicao das areas abran-
gidas pelo teor da proposta; e (ii) o reconhecimento da finalidade do Projeto®.

(1) As expressoes fundagcao governamental e fundagdo estatal serdo empregadas neste artigo como
sindbnimas e designarao todas as fundagdes integrantes da Administragédo Indireta do Estado,
qualquer que seja seu regime juridico. Sao suas espécies as fundagdes de direito publico (fundac¢des
autarquicas) e as fundagdes estatais (as fundagdes governamentais de direito privado). Embora o
tema seja oportunamente retomado com maior profundidade no item 3 do trabalho, faz-se desde logo
esse esclarecimento para auxilio da leitura do texto.

(2) Os diversos requerimentos dirigidos a Mesa da Camara dos Deputados para criagdo de uma Comisséo
Especial para debater o PLP n. 92/2007 e para realizagédo de audiéncia publica sobre o teor do Projeto
corroboram para evidenciar as dificuldades de aprovacéo da lei das fundacdes de direito privado.
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Quanto ao primeiro aspecto — abrangéncia da fundacdo estatal de
direito privado —, evidenciou-se significativa ampliacdo do PLP n. 92/2007;
se originariamente o Projeto versava somente sobre a area de saude, nada
menos que oito outras areas foram acrescentadas em seu art. 1. Ainda
assim, remanesce duvida sobre a taxatividade das areas contempladas no
texto legal: poderia a Administragdo Publica criar fundagdes governamentais
de direito privado para desempenhar atividades nao exclusivas do Estado
que nao constem em algum dos incisos do art. 1°?

Em relacdo a finalidade do PLP n. 92/2007, falta um discurso coeso
sobre o escopo do Projeto no Legislativo. A que se destina esta proposta?
Quais sa@o os problemas que ele se propde a superar? Essas sdo perguntas
de fundo dos debates parlamentares sobre o tema das fundacgdes estatais de
direito privado que recebem uma pluralidade de respostas.

Primeiramente, o PLP n. 92/2007 se destinaria a impedir a criagdo de
fundacgdes sob o regime de direito privado para desempenhar as atividades
exclusivas do Estado, as quais deteriam a prerrogativa de exercicio do poder
de policia®. Segundo esse escopo, a redacao enxuta seria por si s suficiente
para superar o problema da criagdo irregular de fundagdes governamentais
de direito privado nas situacdes em que o regime publico seria obrigatdrio.

Na pratica, porém, nao se verificou a constituicdo de fundacgdes esta-
tais para exercer poderes tipicamente estatais, pois, apds a promulgacéo da
Constituicdo Federal de 1988, todas as fundacdes do governo federal pas-
saram a ser fundacdes governamentais de direito publico. O PLP n. 92/2007
surge como uma tentativa de reviver o modelo de fundacao estatal de direito
privado, entdo extinto “de fato” da esfera federal, para conferir flexibilidade
de gestéo.

Assim, a delimitacdo do dmbito das fundacdes de direito privado reme-
te a um questionamento maior, atinente a definicdo do regime juridico das
fundacgdes estatais de direito publico e de direito privado. Assim, por uma
segunda acepc¢ao, a finalidade do PLC n. 92/2007 seria superar a celeuma em
torno da definicdo do regime juridico das fundacdes estatais. O que significaria
submeter uma fundagéo estatal ao regime de direito privado? Quais as impli-
cacdes de ordem pratica que o regime poderia determinar? O regime juridico
de direito privado seria habil a conferir eficiéncia na prestacdo dos servigos
publicos? Essas indagacdes levaram a redagéo dos dois substitutivos para
estabelecer os contornos do modelo de fundagéo estatal de direito privado.

(3) Esta finalidade foi apresentada pelo Ministro do Planejamento quando da submisséo do Projeto
de Lei Complementar a Presidéncia da Republica. Segundo consta em sua fundamentacéo, “o
Projeto prevé que somente podera ser instituida para desempenho de atividades estatais que ndo
sejam exclusivas de Estado, de forma a vedar a criagdo de entidade de direito privado para
exercicio de atividades em &reas que seja necessario o uso do poder de policia”. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/sileg/integras/505853.pdf>.
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No ambito da Comissao de Trabalho, de Administracdo e Servigo Pu-
blico, dois substitutivos foram apresentados nos votos do Deputado Pedro
Henry, também relator do PLP n. 92/2007, e da Deputada Alice Portugal®. O
primeiro substitutivo do Deputado Pedro Henry datado de maio de 2008
voltava-se a definicdo de diretrizes para orientar as leis especificas institui-
doras de fundagbes estatais. Assim, o texto legal proposto passou a especi-
ficar o regime geral das fundagdes estatais, ndo se restringindo apenas a
disciplinar as fundagbes governamentais de direito privado. Sua redacgéao foi
alterada por dois outros complementos de voto do substitutivo, ambos de
junho de 2008.

Como resultado final, o substitutivo proposto pelo Deputado Pedro
Henry determinou a possibilidade de as fundagdes governamentais serem
instituidas sob o regime de direito publico ou de direito privado, definiu as
areas de atuacdo das fundacgdes governamentais e tratou da composicéo do
patriménio, da forma de extin¢cdo, de formacdo do quadro de pessoal e da
licitacdo das fundagdes governamentais. Ainda, dispds expressamente so-
bre o emprego de contratos pelas funda¢des governamentais, mais especi-
ficamente, dos contratos de gestao e de servigo. Por fim, o substitutivo em
pauta acrescentou as areas de ensino e pesquisa, formagéo profissional e
cooperacgao técnica internacional dentre aquelas originalmente deferidas a
fundacgéo estatal de direito privado.

Com base no substitutivo do Deputado Pedro Henry, segundo substitu-
tivo foi redigido e apresentado no voto em separado da Deputada Alice
Portugal a respeito do PLP n. 92/2007. Este substitutivo se voltou a analise
do regime das fundagdes governamentais de forma mais pormenorizada ao
definir que as fundagbes com personalidade juridica de direito privado séo
reguladas pelo Cdédigo Civil e legislacdo correlata. Outra particularidade do
substitutivo corresponde a vedacdo de criacdo de fundagdes governamen-
tais de direito privado para atuar nas areas de ensino, pesquisa e ensino
profissionalizante. A previsdo expressa de revogacdo da Lei n. 9.790/1999,
que disciplina as organizagdes da sociedade civil de interesse publico, e da
Lei n. 8.958/1994, relativa as fundagdes de apoio, consiste na mais saliente
inovagdo deste segundo substitutivo®. O restante da redagdo é coincidente
com o texto do primeiro substitutivo.

(4) Para uma andlise comparativa do PLP n. 92/2007 e dos dois substitutivos apresentados no
decorrer da tramitacdo do referido Projeto, vide o ANEXO | do presente artigo.

(5) Segundo a justificativa apresentada pela Deputada Alice Portugal, “este substitutivo apresenta
uma clausula revogatdria da lei ordinaria n. 9.790, de 1999, que trata da qualificacdo de pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como as Organizagdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico, as OSCIPs, e da Lei Ordindria n. 8.958, de 1994, que trata das relagdes entre
as instituicdes federais de ensino superior e de pesquisa cientifica e tecnoldgica e das fundagdes
de apoio. Com a criagao das fundagdes de apoio de direito privado [leia-se fundagédo governamental
de direito privado], torna-se desnecessdria a contratacdo de OSCIPs e das fundagdes de
apoio”.
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Atualmente, o PLP n. 92/2007 encontra-se na Comisséo de Constituicao
e Justica, que recentemente aprovou por unanimidade parecer sobre a cons-
titucionalidade do projeto. Os substitutivos ainda ndo ensejaram nenhuma
emenda ao Projeto de Lei Complementar em analise.

E nesse cendrio que se insere a fundagcdo governamental de direito
privado, objeto de estudo do presente artigo. O breve relato da tramitacéo
legislativa do PLP n. 92/2007 teve por finalidade expor o grau de complexi-
dade do tema que passa por trés notérias dificuldades atinentes ao tema das
fundacgdes estatais, que serdo enfrentadas do decorrer do trabalho: (i) preci-
sdo semantica do termo “fundagéo publica”; (ii) determinacdo do regime
juridico de direito privado; e (iii) promocao de eficiéncia as atividades admi-
nistrativas pelo modelo das fundagdes governamentais de direito privado.

O presente artigo objetiva avaliar o PLP n. 92/2007, inclusive seus
substitutos, quanto a sua capacidade de superar as expostas dificuldades
com que se deparam as fundag¢des governamentais de direito privado, mo-
delo ainda em construgéo. Para tanto, far-se-a necessario adentrar em deba-
tes doutrinarios, modelos de gestdo e experiéncias juridicas na medida do
indispensavel para proceder a um estudo centrado do Projeto de Lei Com-
plementar em pauta pela perspectiva do Direito Administrativo.

I. A INDETERMINACAO SEMANTICA DE “FUNDACAO PUBLICA”

O tema das fundagbes governamentais é considerado como um dos
mais arduos no Direito Administrativo. Duvidas quanto a delimitacao deste
ente da Administracdo Indireta e dificuldades operacionais imediatamente
relacionadas a dicotomia regime juridico de direito publico e regime juridico
de direito privado fazem das fundagdes governamentais tema controverso.
Muitos desses problemas se devem a imprecisao semantica do termo funda-
cdo publica® no arcabougo normativo, na doutrina administrativista e na
jurisprudéncia. A questdo em pauta pode assim ser sintetizada: o atributo
“publico” é sinbnimo de “estatal” ou de “regime juridico de direito publico”?

Sundfeld, Campos e Pinto noticiam que a redacéo original do Decreto-
Lei n. 200/1967 ensejara uma linha interpretativa segundo a qual as fundagoes
nao integrariam a estrutura da Administracdo Publica; linha interpretativa
essa fortemente combatida na Constituicio Federal de 1988". Para assina-

(6) Esse quadro de imprecisdo semantica sobre o termo fundagao publica ja foi exposta por
SUNDFELD, Carlos Ari; CAMPOS, Rodrigo Pinto de; PINTO, Henrique Motta. Regime juridico das
fundacdes governamentais. In: SUNDFELD, Carlos Ari; MONTEIRO, Vera Cristina Caspari (Coords.).
Introdugédo ao direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. Cf., ainda, MODESTO, Paulo. As
fundagdes estatais de direito privado e o debate sobre a nova estrutura orgéanica da administracdo
publica. Revista Trimestral de Direito Publico — RTDP, Sao Paulo, v. 47, 2004.

(7) SUNDFELD, Carlos Ari; CAMPOS, Rodrigo Pinto de; PINTO, Henrique Motta. op. cit., p. 275.
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lar que as fundagdes eram parte da Administragdo Publica, diversos precei-
tos constitucionais fizeram referéncia expressa a fundagéo sem, contudo,
observar um termo padronizado. Como consequéncia, quatro expressoes
foram empregadas pelo constituinte para se referir as fundagdes: “fundagao”,
“fundacgao publica”, fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico e “fun-
dagdes sob o controle estatal’®.

No que tange especificamente ao PLP n. 92/2007, o termo ‘fundacgéo
sem fins lucrativos de personalidade juridica de direito privado’ é tomado
como sinénimo de fundacao governamental de direito privado. Quando se
desce aos substitutivos, a dificuldade seméantica mostra-se ainda mais evi-
dente. Pelo primeiro substitutivo, fundacdo governamental de direito privado
é também designada de “fundagéo publica”, “fundagéo publica com perso-
nalidade juridica de direito privado” e “fundacgéo publica destinada a presta-
¢éo de servicos de acesso universal’. Além dessas expressoes, o segundo
substitutivo ainda emprega os termos “fundagéo publica com personalidade
juridica” e “fundagéo publica que atue na area de servigos social publico”
(sic) para se referir a mesma figura administrativa.

Consequéncia imediata do emprego, até mesmo cadtico, das inume-
ras derivagdes de “fundagédo governamental de direito privado” é a também
imprecisao de seu respectivo regime juridico. Embora esse problema néo se
evidencie no PLP n. 92/2007, os substitutivos impedem o reconhecimento
das normas aplicaveis as fundagdes governamentais de direito privado, pois
que marcados pela imprecisdo terminoldgica.

Quando o primeiro substitutivo determina em seu art. 3%, § 2°, que “as
receitas das ‘fundacdes publicas’ serdo constituidas conforme dispuser a lei
especifica que autorizar a sua instituicao e o seu estatuto”, estara o comando
dirigido as fundagdes estatais de direito publico ou de direito privado? Tradicio-
nalmente, entende-se que as fundagbes governamentais de direito privado tém
sua criagdo autorizada por lei especifica, ao passo que as de natureza publica
devem ser instituidas pelo Poder Publico diretamente por lei. Assim, pode-se
afirmar a expressao “fundacéo publica” foi empregada no sentido de “funda-
¢ao estatal de direito privado”? Toma-se um segundo exemplo. O dispositivo
do § 4° do mesmo artigo, segundo o qual “a ‘fundacgéo publica’ estara sujeita
a legislacéo federal sobre licitagbes e contratos administrativos”, refere-se as
fundacdes estatais de direito publico ou de direito privado? E entendimento
majoritario na doutrina administrativa que as entidades governamentais de

(8) Segundo Paulo MODESTO, ‘[s]ao adotadas nada menos que quatro formas de referéncia a
fundagdes no texto constitucional: (a) ‘fundacéo’ (arts. 37, XVII e XIX, 39, § 72, 40, caput, 163, II,
167, VIII, e 202, §§ 3° e 4°, da CF; e arts. 82 e 61 do ADCT); (b) fundagéo publica’ (art. 39, caput,
original, da CF, repristinado por decisdo do STF; art. 19 do ADCT); (c) ‘fundagdes instituidas e
mantidas pelo poder Publico’ (arts. 71, Il e lll, 150, §2°, 157, I, 158, 1, 165, § 52, Il e lll, e 169, § 12,
da CF; e arts. 18, 35, § 1, V, e 61 do ADCT); (d) ‘fundagdes sob controle estatal’ (art. 163, Il, da
CF e art. 82, § 5°, da ADCT)”. MODESTO, Paulo. op. cit., p. 52.
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direito privado — empresas estatais e fundagdes governamentais de direito
privado — estao obrigadas a licitar, nos termos do art. 37, inciso XXI, da CF,
mas ndo devem observancia obrigatéria a Lei n. 8.666/1993. Estaria o pre-
ceito a determinar a submissé@o das fundagdes estatais de direito privado a
Lei Geral de Licitagcao (Lei n. 8.666/1993)?

As duvidas se repetem no segundo substitutivo, principalmente pelo
fato de sua construcdo ter sido pautada pelo primeiro, entdo tomado como
modelo. Ha, porém, um gravame neste documento, qual seja, o inadvertido
emprego da expressao “fundagd@o publica com personalidade juridica” em
substituicdo a “fundacgédo publica com personalidade juridica de direito priva-
do”, esta originaria do primeiro substitutivo. Qual seria a sua tradugdo con-
creta? Ao dispor que “a ‘fundagéo publica com personalidade juridica’ que
atuar no ambito do Sistema Unico de Satde obriga-se a observar seus prin-
cipios e diretrizes, previstos no art. 198 da Constituicdo Federal e no art. 7°
da Lei n. 8.080, em especial os da regionalizacdo, hierarquiza¢do, descen-
tralizacdo, comando uUnico em cada esfera de governo e participacao da
comunidade” (art. 8%), o segundo substitutivo faz referéncia as fundacoes
governamentais, as fundagbes governamentais de direito publico ou as de
direito privado?

Postas as consideracdes sobre a dificuldade terminolégica atinente as
fundacgdes governamentais e demonstrado o impacto direto na conformacgéo
juridica das mesmas, passa-se a analisar com maior profundidade a questéao
da personalidade juridica.

Il. O REGIME DE DIREITO PRIVADO, O REGIME DE DIREITO
PUBLICO E O REGIME ADMINISTRATIVO MINIMO

Dos debates doutrinarios que seguiram apds a implantagdo de um
instituto tipico do Direito Privado na Administracdo Publica — a fundacdo —
e da imprecisdo semantica do termo “fundacdo publica” resultou um dos
questionamentos de maior envergadura no Direito Administrativo brasileiro:
qual é a natureza juridica das fundacgbes estatais? Ha trés correntes acerca
da natureza juridica das fundagbes governamentais na doutrina de Direito
Administrativo:

a) por uma primeira vertente, toda e qualquer fundagéo instituida pelo
Poder Publico possui natureza privada, submetendo-se as regras de
direito privado, exclusivamente®;

(9) Esse era o tratamento dado por Hely Lopes Meirelles até o advento da Constituicdo Federal de
1988. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros Ed.,
2006. p. 355.
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b) as fundacdes criadas pelo Poder Publico tém natureza autarquica,
i. e., o termo “publico” refere-se ao regime juridico publicistico que a
ela corresponde(?;

c) por fim, as fundagdes estatais podem igualmente assumir personali-
dade juridica de direito publico ou de direito privado, conforme o regi-
me juridico que a disciplinar.

A Emenda Constitucional n. 19/1998, a Emenda da Reforma Administra-
tiva delineada pelo extinto Ministério de Administracdo e Reforma do Estado
(MARE), alterou o inciso XIX do art. 37'2 para conferir-lhe a seguinte reda-
cao: “somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a
instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de funda-
cdo, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso, definir as dreas de sua
atuacgo.”

Esta alteragéo do art. 37, inciso XIX, da Constituicao Federal surge
como uma tentativa de superacédo da imprecisédo conceitual do termo ‘fundagdo
publica’ quanto a admissao do regime de direito privado a reger a estrutura
da fundagé@o governamental. A supressao do termo “publica”, interpretada
pela primeira corrente doutrinaria como “governamental”, afirmaria com cla-
reza a viabilidade de adocao tanto do regime de direito publico quanto do
regime de direito privado nas fundagdes estatais.

Parte-se do pressuposto de que a nova redagao do art. 37, inciso XIX,
da CF dada pela Emenda Constitucional n. 19/1998 permite a adogéo indis-
tinta do regime de direito publico ou do regime de direito privado as fundagdes.
As expressodes “fundacédo governamental” e “fundacao estatal’, tomadas nesse
artigo como sindnimas, serdo, portanto, o género referente a todas as fun-
dacobes integrantes da Administracdo Indireta. Como espécies, tém-se as
fundagdes governamentais de direito publico e as fundacdes governamen-
tais de direito privado.

Criadas pelo Poder Publico, as fundagdes governamentais submetem-se
a uma disciplina constitucional prépria, independentemente de se revesti-
rem da forma publica ou privada. Certas normas constitucionais incidem sobre
as fundacgdes estatais simplesmente pelo fato de as mesmas serem entes
integrantes da Administracao (Indireta), tais quais os 6rgaos da Administra-

(10) Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, “[ulma vez que as fundagdes publicas sdo pessoas
de Direito Publico de capacidade exclusivamente administrativa, resulta que séo autarquias e que,
pois, todo o regime juridico dantes exposto, como o concernente as entidades autarquicas, aplica-
se-lhes integralmente”. MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 25. ed.
Séao Paulo: Malheiros Ed., 2008. p. 186.

(11) Nessa linha perfilha Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2008. p. 413.

(12) Essa é a redacgao original do art. 37, inciso XIX, da Constituicdo Federal: “somente por lei
especifica poderao ser criadas empresa publica, sociedade de economia mista, autarquia ou fundagéao
publica.”
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cao Direta, as empresas estatais (empresas publicas e sociedades de eco-
nomia mista) e as autarquias. Da-se o nome de regime administrativo mini-
mo(¥ a esse conjunto de disposi¢des constitucionais que compde o nucleo
comum aplicavel a todos os 6rgaos e entes que integram a estrutura admi-
nistrativa do Estado.

Essa é uma primeira consideragé@o importante ao estudo do PLC n. 92/
2007: ainda que sob a designacado de fundagéo estatal de “direito privado”,
essas entidades devem observancia ao regime administrativo minimo, en-
quanto entes integrantes da estrutura da Administragdo Publica.

Porém, quais sao os deveres impostos pelo regime administrativo mi-
nimo as fundacdes governamentais?

No que tange a constituicdo das fundagdes governamentais, o art. 37,
inciso XIX, da Constituicao Federal exige requisitos especificos, quais se-
jam, previsao legal da criacdo e extingdo das fundacdes estatais de direito
publico e autorizacdo legal para criagdo e extingdo de fundacdes governa-
mentais de direto privado. Em relagéo a gestao das fundagdes governamen-
tais, todas estdo obrigadas a realizar licitagdo'¥ e concurso publico para
composicdo de seus quadros de pessoal®. Também se estende as funda-
¢bes governamentais a vedagdo de acumulagao de cargos, fungdes ou em-
pregos publicos na Administragdo Direta ou Indireta®. Quanto a fiscaliza-
cdo, sujeitam-se ao controle procedido pelo Tribunal de Contas'” e pelo
Ministério Publico, este em termos gerais.

Assim, atribuir o carater publico as funda¢des governamentais consiste
em robustecer a disciplina juridica de sua organizacao administrativa interna
e do desenvolvimento de suas atividades, para além do regime administrativo
minimo. A disciplina mais detida das fundag¢des governamentais de direito
publico decorre da aproximacéo desta figura com as autarquias, entes da
Administracao Indireta que possuem um regime juridico muito proximo ao
da Administracdo Direta™®, embora detenham personalidade juridica e sejam
especializadas para promo¢ado de uma especifica finalidade publica. As fun-
dacdes governamentais de direito publico aproximam-se das autarquias
quanto ao regime juridico (razdo pela qual € comum deparar-se na literatura
administrativista a expressao ‘fundacao-autarquica’).

3) Cf. SUNDFELD, Carlos Ari; CAMPOS, Rodrigo Pinto de; PINTO, Henrique Motta. op. cit., p. 271 e ss.
) Art. 37, inciso XXI, CF.

) Art. 37, inciso Il, CF.

) Art. 37, inciso XVI, CF.

) Art. 70, paragrafo unico, CF.

(18) Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a particularidade da autarquia em relagdo aos demais
6rgaos que compdem a Administragcdo Direta reside no relacionamento entre ambos os entes, pois
a autarquia, especializada para desenvolvimento de uma especifica atividade, detém o direito de
desempenha-la, inclusive opondo-se a Administragéo centralizada caso se evidenciem interferéncias
que obstacularizem o cumprimento da fungao publica pela autarquia. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. op. cit., p. 400.

(1
(1
(1
(1
(1
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Tradicionalmente essa categoria de fundacéo é reconhecida pelas
especificidades de seu regime juridico, como sujeicédo a tutela pela Admi-
nistracao Direta (art. 19, Decreto-Lei n. 200/1967), inalienabilidade, im-
prescritibilidade e impenhorabilidade dos seus bens', aplicacdo do sistema
de precatdrios para satisfacdo de dividas decorrentes de processo judicial
(art. 100, CF) e, dentre outros, cobranca de créditos por meio de execugao
fiscal. Ademais, adota-se o regime estatutario para reger, nos termos da Lei
n. 8.112/1990, o pessoal da fundagéo governamental de direito publico, que
se submete as leis gerais do Direito Administrativo, como a Lei de Licitagdo
(Lei n. 8.666/1993).

O regime juridico das fundagbes governamentais de direito privado,
por sua vez, assemelhar-se-iam ao das empresas estatais, fator que, a
principio, conferiria maior flexibilidade para desenvolvimento de suas com-
peténcias administrativas, pois o arcabougo normativo das fundacdes go-
vernamentais de direito privado seria composto pelo regime administrativo
minimo e pelas normas de direito privado que nao colidentes.

Dada a aproximacgdo das fundagbes governamentais de direito privado
as empresas estatais, algumas caracteristicas sao conferidas aquelas com
base na disciplina constitucional das empresas publicas e sociedades de
economia mista que, por expressa determinagdo do art. 173, §12, inciso I,
sujeitam-se ao “regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios”.
Dessa forma, as fundagbes governamentais de direito privado sdo dotadas
de patriménio proprio, podem estabelecer regras préprias de licitagcéo e con-
tratacdo de suas atividades-meio (art. 173, §12, inciso Il, CF) e seus agentes
publicos seguem o regime de emprego publico disciplinado pela CLT®?,

O ponto esta em identificar o critério habil a determinar a qualificagcao
de uma fundagé@o governamental como de direito publico ou de direito priva-
do. Nao acreditamos que a tipificacdo da fundacao governamental, pela
simples nomenclatura em lei ou ato de criagcdo, seja critério suficiente para
caracterizar o tipo de fundagéo governamental quanto ao seu regime juridico.

(19) Sobre os atributos dos bens publicos — inalienabilidade, impenhorabilidade, ndo oneragao e
imprescritibilidade — que marcam o regime juridico especial a que estao submetidos e a correspondente
indisponibilidade, Floriano de Azevedo Marques Neto afirma a necessidade de relativizagdo da
indisponibilidade, nos seguintes termos: “a indisponibilidade ha de ser vista com alguma relatividade,
pois ha que se distinguir a indisponibilidade da fun¢do para o exercicio da qual o bem serve como
suporte da disponibilidade condicionada do préprio bem. E isto se reflete em todos os atributos
conformadores do regime juridico dos bens publicos”. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
O regime juridico das utilidades publicas: fungéo social e exploragao econémica dos bens publicos.
2008. Tese (Livre-Docéncia) — Faculdade de Direito, Universidade de Séo Paulo, Sao Paulo, 2008.
p. 354.

(20) Cf. GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O regime juridico das empresas estatais. In: WAGNER
JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa (Coord.). Direito publico: estudos em homenagem ao professor
Adilson de Abreu Dallari. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p. 141 e ss.
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Ha necessidade de mapear o modelo de gestédo da fundacéo governamental,
i. e., identificar sua forma de organizagéo interna e o modo de exercicio das
atividades, de onde sera extraido o regime juridico que a disciplina®’. Cons-
tatada a presencga de atributos publicos por meio da avaliacdo empirica da
fundagao governamental, que passa pela andlise de todas as normas legais
e regulamentares que a regem, deve a mesma ser qualificada como fundagéo
governamental de direito publico. Ao contrario, a identificacdo de atributos
de direito privado no modelo de gestdo da fundagéo governamental implica
em sua categorizacdo como fundacgdo governamental de direito privado.

Assim, se em uma dada fundacdo governamental o regime de seu
pessoal for estatutario, nos termos da Lei n. 8.112/1990, e for estabelecido
na lei de criagdo, pode-se concluir que essa fundagéo sera de direito publico.
Em sentido contrario, a fundacao estatal de direito privado tem seu pessoal
fundamentalmente em regime de emprego publico, subordinado a CLT e o
regime do pessoal é disciplinado por meio de ato interno.

Ill. MODELOS DE GESTAO CONTRATUAIS — ESTATISMO E
PRIVATISMO NA PRESTACAO DOS SERVICOS DE SAUDE

As fundagdes governamentais surgiram no Direito Administrativo bra-
sileiro para superar o esgotamento do modelo autérquico decorrente da
edicao de diversas leis, normas e circulares que equiparavam a autarquia as
reparticdes publicas®. As disfuncionalidades das reparticbes publicas re-
petidas, entdo, nas autarquias levaram o Governo Federal a adogédo do mo-
delo de fundacao, lastreado no regime de direito privado:

[d]esencantados com o rumo que tomavam, entre nds, as autarquias,
cada vez mais assemelhadas as reparticbes publicas, a partir de deter-
minada época vimos, com satisfacdo, que o Govérno, para o desempe-
nho de certas atividades atipicas do Estado, estava langcando méo de
uma entidade tomada de empréstimo ao Direito Civil — as fundagdes.®

(21) Embora o exercicio do poder de autoridade seja recorrentemente empregado para caracterizar
o regime juridico de direito publico, especialmente nos debates das agéncias reguladoras e dos
conselhos de fiscalizagao profissional, este critério ndo se coloca nas funda¢des governamentais,
dada sua natureza eminentemente prestacional. Cf. SUNDFELD, Carlos Ari; CAMPOS, Rodrigo Pinto
de; PINTO, Henrique Motta. op. cit., p. 280.

(22) Homero SENNA e Clovis Zobaran MONTEIRO noticiam que a edi¢ao do Decreto-lei n. 5.527/1943
inaugurou o “processo de desautarquizacdo” das autarquias brasileiras na medida em que lhes
obrigava a adogdo da classificagdo, nomenclatura, regime de salario de cargos e fungdes de
extranumerario préprios da Administracdo Direta. Corroboraram para a aproximagao das autarquias
as estruturas burocraticas centrais a Lei n. 1.162/1950, que estabeleceu o mesmo regime de
aposentadoria e penséo dos funcionarios publicos aos funcionarios autarquicos, e a Lei n. 1.711/
1952, por meio da qual deferiu a aplicagdo “no que couber” do Estatuto dos funcionarios publicos
aos autarquicos. SENNA, Homero; MONTEIRO, Clovis Zobaran. Fundagbes no direito na
administragdo. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas, 1970. nota dos autores, 2.

(23) Id. Ibid. Nota dos autores, 3.
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Com a finalidade de conferir flexibilidade para a execucao de tarefas
que nao se coadunam perfeitamente com o modelo das empresas estatais,
foram instituidas as fundac¢des no ambito da Administracdo Publica com a
edicao do Decreto-Lei n. 200/1967. Nao demorou muito para que o modelo
se espraiasse pela estrutura administrativa do Estado a ponto de se cogitar
uma “inflagcdo de fundagdes” na década de 1970%4.

Irregularidades que embasaram “amarras normativas” e doutrinarias®®
as fundacgdes estatais, a tendéncia burocratica genuinamente nacional e a
crise fiscal, que inviabilizou o financiamento orgcamentario publico destas
entidades, paulatinamente conduziram a ineficiéncia deste modelo de ges-
tdo. Se a Reforma Administrativa de 1967 se viu as voltas da ineficiéncia do
esquema autarquico de prestacdo de servigcos sociais, a Reforma Adminis-
trativa de 1998 colocou em questionamento a forma de prestacéo direta das
atividades pelo Estado.

Muito embora a forma de prestagao de servigos pelo Estado ja estivesse
na agenda dos debates do Direito Administrativo e, mais ainda, da Adminis-
tracdo Publica, a Reforma do Estado trouxe folego ao tema. A primazia do
estatismo®® na prestacdo de servigcos, modelo este marcado pela prestagdo
direta dos servigos pelo Estado por meio de sua estrutura administrativa, foi
questionada e novas técnicas de fornecimento de utilidades pelo Estado
foram normativamente concebidas. Além da forma de prestacéo indireta dos
servigos por meio de associagdes publico-privadas em sentido amplo (priva-
tismo), a Reforma do Estado versou sobre técnicas de prestacédo direta de
servicos pelo Poder Publico que lhe conferissem eficiéncia, sobretudo com
recurso a experiéncia privada.

Nesse contexto, surgem as fundagbes de apoio.

Instituidas com a finalidade especifica de colaborar com entes da Admi-
nistracdo Publica, principalmente fundac¢des governamentais e autarquias,
as fundagdes de apoio consistem em um modelo amplamente utilizado pelo
Estado na prestacdo de atividades educacionais e de saude®”. Trata-se de
um modelo por meio do qual se firmam convénios entre a fundacao de apoio
e a entidade publica beneficiada no qual sdo estabelecidas as atividades e
metas que a fundacédo de apoio deve satisfazer.

(24) 1d. Ibid., p. 172.

(25) Saliente-se, nesse sentido, a ascensao da tese bastante disseminada da doutrina de Direito
Administrativo de que as fundacgbes estatais poderiam apenas seguir o regime de direito publico.
(26) Fazemos referéncia ao antagonismo estatismo x privatismo constatado por SUNDFELD, Carlos
Ari. O direito administrativo entre os clips e os negdcios. In: ARAGAO, Alexandre Santos de;
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Coords.). Direito administrativo e seus novos paradigmas.
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 88.

(27) Paralelamente as fundagdes de apoio instituidas pelos particulares, existem fundacdes de
apoio criadas pelos préprios entes da Administragao Publica, com seus proprios recursos.
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Os convénios®® tém sido caracterizados como um tipo contratual por
meio do qual entes publicos ou privados, desde que detenham competéncias
comuns, associam-se para alcancgar objetivos convergentes, sem aperfeicoa-
mento de pregco ou remuneragéo. Especificamente no que toca a associagéo
publico-privada nos convénios®, a figura contratual em pauta é empregada
fundamentalmente para viabilizar a atividade publica de fomento. Por meio
de convénios, o Poder Publico cria incentivos (positivos) para que o particular
proceda de determinado modo e alcance especifica finalidade comum a
ambos os entes associados. Por essa razao, vasto € o objeto do convénio:
repasse de verbas, subvencgdes, financiamentos®, permissdo de uso de
equipamentos, materiais e imdveis, bem como uso de pessoal da Adminis-
tracéo Publica. Os convénios séo disciplinados pelo art. 116 da Lei n. 8.666/
1993 e sao passiveis de dispensa de licitacdo, nos termos do art. 24, inciso
XXX, da Lei n. 8.666/1993. Saliente-se, por fim, que os convénios nao impli-
cam em delegacao de servigos do parceiro publico ao parceiro privado.

O tema das fundagdes de apoio nédo tem figurado dentre os centrais do
Direito Administrativo. A pouca literatura existente sobre o tema volta-se, no
entanto, a tecer duras criticas sobre o funcionamento das fundag¢des de apoio
no ambito da Administracdo Publica. Dentre as varias criticas destinadas a
esse modelo de gestéo, esta a “fuga para o Direito Privado’, ou seja, o opor-
tunistico emprego de um ente de colaboracao particular para desenvolver as
atividades insitas a Administracao Publica sem se submeter ao regime admi-
nistrativo minimo, pois ndo integrante do aparato estatal®". Auséncia de lici-
tacdo, contratacdo de pessoal sem realizagdo de concurso publico, confu-
sao patrimonial entre o Poder Publico e a fundacgao de apoio ou “apropriagéo
indevida” de recursos publicos repassados mediante convénio ao ente par-
ticular, obstacularizagdo do controle e outras tantas criticas resumem bem o
conturbado quadro em que se inserem as fundagdes de apoio®©?,

Independentemente da pertinéncia das criticas acima mencionadas —
as quais devem ser ponderadas casuisticamente, conforme as peculiarida-

(28) Cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Publico e privado no setor de salde. Revista de
Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, v. 9, p. 111 e ss., jan./mar. 2005.

(29) Os convénios podem ser celebrados, conforme exposto, entre entes publicos, ocasido em que
se verifica a descentralizagdo administrativa. Cf. art. 10 do Decreto-lei 200/1967 e art. 241 da CF,
com redagéao conferida pela Emenda Constitucional n. 19/1998.

(30) Se pelo convénio o parceiro privado manejar recursos publicos, havera controle pelo Tribunal de
Contas, nos termos do art. 70 da CF. Para uma andlise critica do repasse de recursos publicos por
meio de convénios, cf. SALINAS, Natasha Schimitt Caccia. Avaliacgo legislativa no Brasil: um
estudo de caso sobre as normas de controle das transferéncias voluntarias de recursos publicos
para entidades do terceiro setor. 2008. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade
de S&o Paulo, Sao Paulo, 2008.

(31) Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragao publica. concessdo, permiss&o,
franquia, terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005.
p. 281 e ss.

(32) Sucessivas denuncias de irregularidades contribuiram para o incremento do discurso critico em
torno das fundagdes de apoio, a exemplo do recente caso FINATEC e da CPI das Sanguessugas.
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des do caso concreto —, o fato é que a disseminacao das fundacdes de
apoio entre as diversas autarquias e fundagdes governamentais leva a cons-
tatacdo da atual inviabilidade do regime juridico-administrativo para certas
atividades sensiveis, como os servigos de saude.

Tal qual delineado pela Constituicao Federal e pelas normas legais e
infralegais, o regime juridico-administrativo brasileiro mostra-se eminente-
mente moralizante, o que ndo denota qualquer carga pejorativa. Pelo con-
trario. A estrutura do arcaboucgo normativo que rege as fundagdes governa-
mentais confere igualdade de tratamento aos administrados que pretendam
estabelecer vinculos administrativos com estes entes; o dever de licitar, por
exemplo, assegura igualdade entre os licitantes no procedimento de contra-
tacé@o publica, ao passo que o dever de realizar concurso publico permite
que qualquer interessado possa integrar os quadros da Administracdo Pu-
blica, desde que aprovado em um procedimento objetivo e meritocratico.
Outro ponto positivo deste arcabougo normativo que pode ser indicado é a
conferéncia de garantias ao administrador publico para que exerca suas
atribuicbes de forma autdbnoma, sem ingeréncias politicas ou preferenciais.

Ocorre, porém, que a minucia de tais condicionamentos nas normas
que os disciplinam (e. g. Lei n. 8.666/1993 e Lei n. 8.112/1990) podem deter-
minar a prestagdo de um servico pelo Estado aquém das necessidades do
usuario.

Sem adentrar no conceito de eficiéncia, o fato € que a obrigatoriedade
de licitar, nos termos da Lei de Licitagdo, os procedimentos burocraticos
envolvidos na prestacdo dos servigos, enfim, o regime juridico-administrativo,
impede que o Poder Publico atue com a mesma flexibilidade notada no setor
privado®. O grau de impacto da incidéncia do regime juridico-administrativo
varia conforme o setor e o tipo de atividade desenvolvida: por vezes as
“amarras constitucionais” pouco interferem no resultado final da prestacéo
administrativa, por outras (tantas) elas obstacularizam o atingimento do dtimo
do servigo publico. A experiéncia do setor de saude é rica no debate em
torno dos efeitos da gestao publica da saude.

Basicamente, argumenta-se que o excesso de burocracia na gestédo
publica da saude impede a prestagcdo de um servico eficiente a populacgao.
Nesse sentido, em razdo da incidéncia de certas normas nao verificadas na
prestacdo privada de saude, o servigo publico de saude seria, em muitos

(33) Maria Jodo Estorninho afirma que “esse cardcter mais activo e mais interventor da Administracao
Publica é indissocidvel do seu recurso a novos métodos de actuagdo. Na verdade, esta actuacao
intervencionista do Estado nem sempre é exeqliivel através da organizagdo burocratica tradicional
da Administragcdo Publica, pelo que esta precisa de recorrer a novos modelos de organizacéo e de
actuacdo mais flexiveis e dindmicos”. ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga para o direito privado:
contributo para o estudo da actividade de direito privado da administracédo publica. Coimbra: Aimedina,
1996. p. 39.
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casos, custoso, demorado e materialmente aquém da qualidade daquele
notado no setor privado. Ainda, significativos dbices ao emprego e desenvol-
vimento de novas tecnologias seriam apontados como decorrentes da restrita
margem de liberdade conferida ao administrador publico para gerir.

Assim, embora as fundacdes de apoio sejam potencialmente habeis a
conferir eficiéncia na prestacéo das atividades de saude, segundo essa linha
de entendimento, o modelo foi exaurido com o fortissimo controle exercido
pelo Tribunal de Contas e pelo Ministério Publico.

Se 0 modelo das fundagdes de apoio encontra-se esgotado, remanes-
cem, porém, as dificuldades na gestdo dos servicos publicos pelo Poder
Publico. Estudam-se modelos de gestdo, dentre os quais se insere o PLC n.
92/2007. Além de definir as areas de atuacédo das fundagbes governamen-
tais de direito privado, o modelo de fundacéo governamental de direito privado
destina-se também a substituir o de fundac¢des de apoio, permanecendo,
todavia em certa medida, flexibilidade para propiciar a almejada eficiéncia
na prestacao dos servicos pelo Estado.

Elucidativa é a manifestacédo do Ministro do Planejamento, Orcamento
e Gestao Paulo Bernardo no Seminario “Aspectos Juridicos da Fundagao
Estatal’, realizado no dia 25 de junho de 2007 em Brasilia, sobre o impacto
da reformulacdo da forma de contratacao e gestéo propiciada pelo PLC n.
92/2007:

[e], evidentemente, isso vai servir para uma coisa fundamental, que é
possibilitar aos gestores de saude desses hospitais que nés mencio-
namos, e de vdrias outras instituicbes, possam dedicar e canalizar
suas energias para resolver os problemas principais, que s&o os pro-
blemas da saude que pacificam essa questdo, quando o Tribunal de
Contas e o Ministério Publico vém para cima da gente e querem que
seja resolvido, e nds por dever de oficio, temos que defender o que
estamos fazendo, até porque € a situagdo de fato criada, mas, de forma
alguma achar que € razodvel que esta situagcdo perdure e que nds nao
temos que fazer nenhum tipo de mudanca. E por isso que estamos tao
empenhados na discussdo dessa idéia.®¥

A fundagé@o governamental corresponde a um modelo de gestdo que
pode ser empregado pela Administragéo Publica para prestacao de seus

(34) Nesse sentido, também se pronunciou o Ministro da Saude José Gomes Tempordo no mesmo
evento: “[g]rande parte da energia institucional e até da minha prdpria energia pessoal a frente do
INCA, nés gastamos em longos processos de conflito com o Ministério Publico, Tribunal de Contas,
respondendo a inquéritos. Esse era o cotidiano. Essa estratégia se inviabilizou.” SEMINARIO
“ASPECTOS JURIDICOS DA FUNDACAO ESTATAL”, 2007, Brasilia. Brasilia, Ministério do Orgamento,
Planejamento e Gestao, Ministério da Salude, Advocacia Geral da Unido e Instituto de Direito
Sanitario, 2007. Disponivel em: <http://www.fundacaoestatal.com.br/030.pdf>. Acesso em: 21 nov.
2008. p. 10.
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servigcos, a exemplo do servico de saude. Evidencia-se, assim, margem de
discricionariedade deferida ao administrador publico para que conforme a
modelagem mais adequada ao tipo de atividade que pretende desenvolver,
contando, para tanto, com figuras estatais (empresas estatais, funda¢des gover-
namentais e autarquias, por exemplo) e com figuras em parceria (convénio,
contrato de gestéo, termo de parceria e demais ajustes contratuais de parceria).

A finalidade do artigo ndo é expor a exausté@o os possiveis tipos contra-
tuais que a Administracdo Publica pode se valer para promover o servigo
de saude. No entanto, a analise da experiéncia de um especifico modelo de
gestdo — o modelo das organizagdes sociais — sera duplamente contributiva:
permite que se evidencie o contratualismo como uma tendéncia na pres-
tacdo dos servicos pelo Estado e demonstra as possiveis alternativas aos
mesmos problemas que o PLP n. 92/2007 teve de enfrentar. O estudo dessa
figura possibilitara, ao final, tragar importantes paralelos a proposta em questao.

IV. A EXPERIENCIA DAS ORGANIZACOES SOCIAIS

Terceiro setor, setor ndo-governamental, sociedade civil organizada e
setor sem fins lucrativos sédo expressdes rotineiramente empregadas como
sindnimos de publico ndo-estatal®®. O terceiro setor é notoriamente reco-
nhecido de forma residual, ou seja, toda a entidade que nao estiver contem-
plada no aparelho do Estado (primeiro setor) e que fugir da légica de mercado
(segundo setor) é abrangida pela ampla designacéo terceiro setor. A expressao
“terceiro setor’, contudo, ndo é amparada pelo Direito. Atualmente existem
apenas dois revestimentos juridicos para que as organizacdes integrantes
do terceiro setor se consagrem como pessoas juridicas de direito privado: as
associacoes e as fundagdes. Os entes publicos ndo-estatais possuem uma
finalidade social como objeto social, tal qual a promogéo da saude, a prote-
¢éo ao meio ambiente ou o ensino.

Segundo o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, as ativi-
dades desenvolvidas pelo Estado foram classificadas em atividades exclusivas
e ndo-exclusivas. As atividades exclusivas foram articuladas em dois
centros, quais sejam, o ntcleo estratégico do Estado e as unidades descen-
tralizadas®®. Ja as atividades ndo exclusivas foram caracterizadas como

(35) Cf. PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; GRAU, Nuria Cunill (Coords.). Entre o Estado e o mercado:
o publico nao-estatal. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1999.

(36) As atividades exclusivas do Estado alocadas em seu nucleo estratégico correspondem a
elaboracéo de leis e politicas publicas, enquanto o campo das unidades descentralizadas abarca
as atividades de execucao de politicas publicas com utilizagdo do poder coercitivo. Exercicio do
poder de policia, regulamentagéo, fiscalizagao e desempenho do fomento sdo exemplos de atividades
administrativas pertencentes a essa ultima categoria. Integram o nucleo estratégico do Estado os
altos administradores publicos, assim considerados, no dmbito federal, o Presidente da Republica,
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servicos ndo-exclusivos e atividades de producdo para o mercado. Para
0S servicos nao-exclusivos, que juridicamente correspondem aos servigcos
sociais, foi determinada a estratégia de “transferir para o setor publico néo-
estatal estes servigos através de um programa de publicizagao’.

As organizagdes sociais (OS) foram concebidas no bojo do Plano Na-
cional de Publicizacdo — PNP — o qual se mobiliza pelo atendimento do
cidadao-cliente, pela énfase nos resultados e pelo controle social das
acdes®). Por meio do processo de pubicizagdo, os servicos ndo-exclusivos
passam da estrutura administrativa do Estado para os entes publicos nao-
estatais qualificados como organizag¢des sociais, nos termos da Lei n. 9.637/
1998G8), os quais se incumbem de prestar o servico apds celebracdo de
contrato de gestao com a Administracdo Publica. Assim, as OS constituem
em um titulo juridico concedido a entes publicos ndo-estatais que atendam
aos requisitos legais; qualificadas como OS, tais entes ficam autorizados a
celebrar contrato de gestédo com o Poder Publico, instrumento juridico elegi-
do para proceder a publicizacao.

No ambito federal, poderao requisitar o titulo de organizacédo social
“pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades
sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecno-
Idgico, a protegdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a saude,
atendidos os requisitos previstos nesta Lei™®. Os requisitos especificos para
qualificacdo da entidade como organizagao social estédo previstos no art. 2°
da Lei n. 9.637/1998: (i) comprovar registro de seu ato constitutivo com as
clausulas essenciais estipuladas no inciso®?; e (ii) haver aprovagdo de sua
qualificacdo como OS pelo Ministro da pasta ou titular de 6rgéo supervisor
ou regulador da entidade.

Na qualidade de instrumento contratual atinente as OS, o contrato de
gestao se destina a formacgéo de parceria entre o Poder Publico e as entida-

os Ministros de Estado, os Parlamentares, Juizes, Desembargadores, Ministros do STF e
Procuradores da Republica. Ja as unidades descentralizadas “inclui a policia, os forgas armadas, os
6rgéos de fiscalizagcdo e de regulamentagdo e os érgdos responsaveis pelas transferéncias de
recursos, como o SUS e o sistema de auxilio desemprego”. PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma
do Estado para a cidadania. Sdo Paulo: Ed. 34, 1998. p. 102-103.

(37) Cf. art. 20 da Lei n. 9.637/1998.

(38) No caso do Estado de Sao Paulo, as organizagdes sociais sdo regidas pela Lei Complementar
n. 846/1998.

(39) Art. 19, Lei n. 9.637/1998.

(40) Sao clausulas essenciais do ato constitutivo da pretensa OS estipuladas no art. 22, inciso |, da
Lei n. 9.637/98: (a) natureza social e seus objetivos; (b) previsdo da finalidade nédo-lucrativa; (c)
disposicédo expressa de conselho de administragdo e de diretoria como 6rgaos de deliberagédo
superior e de dire¢éo; (d) previsdo de participagao no 6rgdo de deliberagdo superior de representantes
do Poder Publico e da sociedade civil; (e) definicdo da composicdo e atribuicdes da diretoria; (f)
obrigatoriedade de publicagdo anual, no DOU, dos relatérios financeiro e de execugdo do contrato
de gestao; (g) possibilidade de aceitagdo de novos associados, no caso de associagdes civis; (h)
proibicao de distribuicdo de bens ou de parcela do patriménio liquido; e (i) previsao de incorporagao
integral das doacgdes e legados a ela destinada, bem como dos excedentes financeiros.
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des qualificadas como OS para execucao das atividades definidas no art. 1°
da Lei n. 9.637/1998 mediante fomento publico. Os contornos do fomento do
contrato de gestdo sdo também delimitados na Lei das OS: destinagéo de
recursos orgamentarios e bens publicos mediante permissao de uso (art. 12),
bem como cessao especial de servidor (art. 14). Dentre as principais carac-
teristicas do contrato de gestao, saliente-se a especificagdo do programa de
trabalho e as correspondentes metas (art. 79, inciso |) e o controle por resul-
tado procedido pelo 6rgéao ou entidade supervisora especificado no art. 8° da
Lei federal das OS.

Séo, porém, as clausulas essenciais do contrato de gestéo estipuladas
no art. 52 da Lei n. 9.637/1998 a chave do relativo sucesso que o modelo de
organizacao social alcangou no desempenho de servigos sociais. Segundo
o art. 6° da Lei das OS, o contrato de gestao deve discriminar as atribuigoes,
responsabilidades e obrigacdes do Poder Publico e da organizagéo social
contratada. Nesse sentido, o art. 7° obriga que o contrato de gestdo verse
sobre o programa de trabalho proposto pela OS, sobre as metas e os res-
pectivos prazos para satisfacdo das mesmas, bem como sobre os critérios
objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados, mediante indica-
dores de qualidade e produtividade.

A experiéncia das OS de saude no Estado de Sao Paulo é positiva e
merece, ainda que em breves linhas, ser relatada. Para finalizar dezessete
obras inacabadas de construcao de hospitais publicos, adotou-se o modelo
de OS com o escopo de conferir um servico de maior qualidade a populagéo
paulista carente com otimizagdo dos gastos publicos.

Os novos hospitais colocaram a servico do SUS um total de cerca de
4.300 leitos e tiveram produgcdo anual em 2006, de cerca de 219 mil interna-
coes, 2,1 milhbes de consultas ambulatoriais (com 23,6 mil cirurgias ambula-
toriais), 23 mil procedimentos odontoldgicos, 1,8 milhdo de consultas de
urgéncia e 5,4 milhdes de exames laboratoriais®“".

No que tange aos custos, 0os numeros séo reveladores quando compa-
rados com os hospitais da Administracdo Direta da Secretaria de Estado de
Saude do Estado de Sao Paulo: em 2005, os hospitais gerenciados por OS
obtiveram um gasto médio por saida de leito 24% menor que os hospitais da
Administracdo Direta e, em 2006, 9,8% menor“?, Dados de 2007 mostram
que dezenove hospitais, trés ambulatérios, duas farmacias e um ambulatério
de analises clinicas eram geridos por meio do modelo das OS.

(41) SECRETARIA DA SAUDE DO ESTADO DE SAO PAULO. Organizagbes Sociais da Satide: a
experiéncia exitosa de gestao publica de saude do Estado de Sdo Paulo, 2007. p. 10.

(42) Importante ressaltar que além das clausulas essenciais previstas na Lei n. 9.637/1998, a Lei
Complementar paulista n. 846/1998 prevé, especificamente para a area de saude, a obrigatoriedade
de o contrato de gestdo prever que a OS de salde prestara servigos exclusivamente aos usuarios
do SUS (art. 82, inciso V).
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O relativo sucesso do modelo das OS no Estado de Sao Paulo deve-se
fundamentalmente a contratualizagdo da prestagao do servico, ponto que
serd oportunamente analisado no item 7 do presente artigo.

V. O REGIME DE DIREITO PRIVADO E EFICIENCIA
NA PRESTACAO DOS SERVICOS PELO ESTADO

A mesma pergunta feita a época da Reforma Administrativa de 1967,
que resultou no Decreto-Lei n. 200/1967, volta a tona nos dias atuais: as
fundagbes governamentais de direito privado sdo habeis a conferir eficién-
cia a Administracao Publica na prestacéo de servigos sociais?

Conforme exposto no inicio do artigo, um dos objetivos do PLC n. 92/
2007 é conferir eficiéncia na prestacao dos servigos concernentes as areas
especificadas em seu art. 12, como se depreende dos debates parlamentares
da correspondente tramitacdo legislativa. Diante da exaustdo das funda-
¢des de apoio, a disciplina das fundagbes governamentais de direito privado
ensejaria prestacao de servico publico menos custoso e materialmente mais
eficiente. Porém, bastaria a previsdo do regime juridico de direito privado
para garantir eficiéncia no desenvolvimento das atividades prestacionais
pelo Poder Publico?

Uma fundag¢do governamental de direito privado que ndo seja autos-
suficiente, i. e., que dependa de recursos publicos orcamentarios para de-
senvolvimento de suas atividades, sujeita-se a uma série de limitagbes que
repercutem imediatamente sobre a flexibilidade em sua gestéo. O raciocinio
efetuado no caso de dependéncia em empresa estatal pode ser transposto
as fundacdes governamentais de direito privado, especialmente por estas
terem seu regime juridico proximo ao das empresas estatais. Dessa forma,
a situacdo de dependéncia nas fundagdes governamentais de direito privado,
situacao essa reconhecida pela transferéncia de recursos publicos sem qual-
quer espécie de contrapartida para custeio de suas atividades“?, impde sen-
siveis limitacdes de ordem publica a gestédo das atividades pela fundacéo.

As referidas limitagdes estao previstas na Lei Complementar n. 101/
2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal. Segundo seu art. 22, excedida a

(43) Conforme Carlos Ari Sundfeld e Rodrigo Pagani de Souza, “o conceito de empresa estatal
dependente esta ligado, essencialmente, a empresa que: (i) recebe recursos financeiros de seu
controlador; (ii) destinados ao pagamento de suas despesas ordinarias (com pessoal, de custeio em
geral ou de capital); (iii) de forma reiterada a cada exercicio financeiro; (iv) sem necessidade de dar
qualquer contrapartida especifica; (v) de tal maneira que se verifica uma espécie de comunicagédo
do seu orcamento com o orgamento do seu controlador, como se houvesse uma desconsideracao de
sua personalidade juridica para os fins de sua gestéo financeira e orcamentaria”. SUNDFELD, Carlos
Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de. A superagdo da condicdo de empresa estatal dependente. In:
OSORIO, Fabio Medina; SOUTO, Marcos Juruena Villela (Coords.). Direito administrativo: estudos
em Homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 127.
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despesa total com pessoal em 95% do limite, os 6rgaos e entes publicos nao
poderdo conceder vantagem, aumento, reajuste ou adequacéo de remune-
racdo do pessoal (inciso I), criar cargo, emprego ou funcgéo (inciso Il), alte-
rar a estrutura da carreira que determine aumento de despesa (inciso ),
determinar provimento de cargo publico, admisséo ou contratagdo de pessoal
(inciso V) e contratacdo de hora extra (inciso V).

Essa ordem de limitagdes vai de encontro a flexibilidade almejada
para as fundacdes governamentais de direito privado, além de aumentar
significativamente o controle dessas entidades procedido pelo Tribunal de
Contas. Assim, a questédo da autossuficiéncia é fundamental na conformagao
do modelo de fundagéo governamental de direito privado. Sem prever instru-
mentos adequados a conferir autossuficiéncia econdmica as fundacdes go-
vernamentais de direito privado, o PLC n. 92/2007 mostra-se insuficiente.

VI.LA FUNDAG[\O GOVERNAMENTAL DE DIREITO PRIVADO COMO
MODELO DE GESTAO CONTRATUAL

O contrato, na qualidade de mecanismo privatista de prestacéo de
servigos, é utilizado em diversas conformagdes para a prestacdao do servigo
de saude pelo Estado em parceria. Ressalte-se, primeiramente, que a pro-
pria Constituicdo Federal ja prevé a possibilidade de a Administracdao Publi-
ca celebrar contrato com os particulares para prestagéo do servico de saude
em seu art. 119, §1°, pelo qual “as instituicdes privadas podem participar de
forma complementar do Sistema Unico de Saude, segundo diretrizes deste,
mediante contrato de Direito Publico ou convénio, tendo preferéncia as enti-
dades filantrépicas e as sem fins lucrativos”.

De fato, a experiéncia pratica tem demonstrado o aumento do emprego
de férmulas contratuais na prestagdo dos servigos pelo Poder Publico®4.
Neste artigo, foi explorada uma figura contratual amplamente aproveitada
pela Administragdo Publica paulista para prestacdo dos servicos de saude,
qual seja, o contrato de gestao. O aumento do uso de contratos pela Adminis-
tracdo Publica insere-se em um cenario maior, compreendido pela consen-
sualidade, em que provimentos destituidos de imperatividade (acordos ad-
ministrativos) passam a ser considerados como alternativas de provimento
administrativo®“®.

(44) “(...) o facto de a intervengdo do Estado assumir uma caracter geral faz com que a via da
autoridade ndo seja sempre utilizavel, a nao ser que se transforme a Administragdo numa ‘gigantesca
maquina repressiva’ e que, assim, passem antes a ser adoptadas novas vias ‘contratualizadas’ de
actuacao administrativa.” ESTORNINHO, Maria Jo&o. op. cit., p. 94. Cf. também MEDAUAR, Odete.
Direito administrativo moderno. 2. ed. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2003. p. 210 e ss.
(45) Cf. DAMONTE, Roberto. Atti, accordi, convenzioni nella giustizia amministrativa. PAdua: CEDAM,
2002. p. 13.
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O contrato também pode ser aproveitado pelo PLP n. 92/2007 para (i)
superar a eventual condicao de dependéncia da fundacédo governamental
de direito privado perante os recursos publicos; (ii) estabelecer obrigacdes e
metas em prol de uma prestacéo de servigco mais eficiente; e (iii) disciplinar
0s contornos da incidéncia do regime administrativo minimo.

Para conferir autonomia gerencial as fundagbes governamentais de
direito privado, contrato cujo objeto seja a propria atividade desenvolvida
pela fundacao estatal pode ser celebrado com o Poder Publico. A fundacao
governamental passaria, entéo, a receber contraprestacdo pelo servigco pres-
tado aos usuarios do servigo publico em detrimento de repasses publicos, os
quais terminariam por caracteriza-la como dependente. Dessa forma, a fun-
dacéo governamental de direito privado prestaria o servigco estabelecido em
seu ato de constituicdo aos cidadaos e receberia do Poder Publico, como
contraprestacgéao pelo servico prestado, quantia pecunidria a titulo de tarifa®“e).

No caso especifico do servigo de saude, as fundagdes governamentais
de direito privado instituidas para desenvolvimento de atividades de saude
prestariam o servico aos usuarios e, comutativamente, receberiam con-
traprestacao pelo Poder Publico. Essa sistematica mostra-se especialmente
interessante para as atividades de saude que ndo sejam autossustentaveis,
as quais demandam continuados repasses publicos para custeio das ativi-
dades-meio e fim“7.

Aproveitando-se da experiéncia dos contratos de gestao firmados pelas OS,
a celebracéo de contrato entre o Poder Publico e a fundagédo governamental
de direito privado deve conter as clausulas necessarias especificadas no
art. 72 da Lei n. 9.637/1998, fundamentais a promogao de eficiéncia na pres-
tacdo do servigo ao cidadao. O contrato de prestacdo de servigco deve, por-
tanto, dispor sobre (i) o programa de trabalho da fundag¢do governamental de
direito privado; (ii) estabelecer metas; (iii) prazos de execucao; (iv) critérios
objetivos de avaliagédo de desempenho da fundacéo estatal de direito privado;
e (v) bem como limites e critérios para despesa com o pessoal das organiza-
¢bes sociais.

Ainda, o contrato pode ser interessante instrumento de disciplina da
forma de incidéncia do regime administrativo minimo, especialmente no que

(46) SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de. op. cit., p. 127. Alexandre Santos de Aragao
aproxima essa espécie de contrato a concess&o administrativa prevista na Lei n. 11.079/2004, a Lei
de PPP. ARAGAO, Alexandre Santos de. As fundagdes no direito publico. In: SEMINARIO “ASPECTOS
JURIDICOS DA FUNDAGAO ESTATAL”, 2007, Brasilia. Brasilia, Ministério do Orgamento, Planejamento
e Gestdo, Ministério da Saude, Advocacia Geral da Unido e Instituto de Direito Sanitario, 2007.
Disponivel em <http://www.fundacaoestatal.com.br/030.pdf>. Acesso em: 21 nov. 2008.

(47) MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. A Fundacédo Estatal e a Gestao de Servicos Publicos
Sociais. In: SEMINARIO “ASPECTOS JURIDICOS DA FUNDAGAO ESTATAL”, 2007, Brasilia. Brasilia,
Ministério do Orcamento, Planejamento e Gestéo, Ministério da Saude, Advocacia Geral da Uniao e
Instituto de Direito Sanitario, 2007. Disponivel em: <http://www.fundacaoestatal.com.br/030.pdf>.
Acesso em: 21 nov. 2008.
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concerne ao controle das fundagdes governamentais de direito privado. O
desenho de clausulas que estabelecam metas precisas e critérios de avaliagcao
objetivos potencializa o efetivo controle de resultados®“®. Assim, a funda-
¢ao governamental de direito privado gozara de maior flexibilidade gerencial,
pois o controle ja se encontra “pautado pela meta”, além de esta pratica
limitar a ingeréncia do Poder Publico na execucao do objeto contratual. A
previsdo de um mecanismo de avaliacdo interna também chamaria a atencao
dos entes controladores para as especificidades das atividades desempe-
nhadas pela fundacdao governamental de direito privado. Trata-se da ‘do-
mesticagdo do controle’.

Dessa forma, nédo basta ao PLC n. 92/2007 definir as areas de atuagéo
da fundacgéo estatal de direito privado, mesmo porque o Decreto-Lei n. 200/
1967 ja cumpre essa funcionalidade em seu art. 5°, inciso IV, ao dispor que
as fundacdes de direito privado serdo criadas para “desenvolvimento de
atividades que nao exijam execugado por 6rgaos ou entidades de direito
publico®. Ha necessidade de previsdo do instrumento contratual habil a
conferir autossuficiéncia a fundagado governamental de direito privado que
propicie flexibilidade em sua gestédo e, dessa forma, eficiéncia na prestacao
dos servigos pelo Poder Publico.

Sem previsao no PLP n. 92/2007, os substitutivos previram a figura do
“contrato de servico’. Dessa forma, considerados os contratos celebrados
com dispensa de licitagdo entre o Poder Publico e a fundagéo estatal de
direito privado, o contrato de servigco pode apresentar por objeto o fornecimen-
to de bens produzidos pela entidade, a prestacdo de servigos e a realizacéo
de atividades inseridas em seu campo de atuacdo, vedada a subcontrata-
¢do. Ambos os substitutivos delegam a lei que autorizar a instituicdo da
fundacgéo estatal de direito privado a regulamentagéo das finalidades, obje-
tivos, responsabilidades, direitos, sistematica de avaliacao de desempenho,
estipulacdo de metas e “demais aspectos relacionados com a gestdo e com
os padrbes de qualidade requeridos na prestacdo dos servigcos e no desen-
volvimento de suas atividades’.

A inclus@o de artigo nos substitutivos para prever expressamente o
“contrato de servico” é deveras positivo, especialmente para conferir segu-

(48) Para compreenséo dos fundamentos tedricos administracdo de resultado e do foco no controle
por resultados, cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo
pds-moderno: legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 136 € ss.
(49) In verbis, atentando-se ao fato de que o termo ‘publica’ foi empregado no sentido de
‘governamentar:

“Art. 52, inciso IV — Fundacdo Publica — a entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizagéo legislativa, para o desenvolvimento de
atividades que nao exijam execugdo por 6rgdos ou entidades de direito publico, com autonomia
administrativa, patriménio préprio gerido pelos respectivos 6rgédos de diregédo, e funcionamento
custeado pelos recursos da Unido e de outras fontes”. Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. op. cit.
e MONTEIRO, Vera Cristina Caspari. op. cit.
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ranca juridica nas relagoes travadas pela fundacdo governamental de direito
privado. Embora seja possivel Poder Publico e fundagédo governamental de
direito privado celebrarem contrato desse jaez independentemente de expressa
previsao legal, a previsao expressa dirime eventuais dividas ou argumentos
de resisténcia que possam se colocar quanto a viabilidade juridica dessa
transacao.

Contudo, o objeto desse contrato deve contemplar tdo-somente bens e
servigos que constituam o escopo da atividade desenvolvida pela fundagéo
governamental de direito privado. Uma fundacdo governamental de direito
privado que se volte a area da saude nao pode desenvolver servicos que
escapem a sua finalidade institucional, como a prestacéo de servigos des-
portivos, por exemplo, sob pena de incorrer em inobservancia ao dever de
licitagcdo determinado no art. 37, inciso XXI, da CF. Ademais, apenas a funda-
c¢ao governamental de direito privado que seja dependente de repasses
publicos deve celebrar contrato de servigo, pois a finalidade ultima deste
instrumento é superar a situacdo de dependéncia que resulta na incidéncia
de condicionamentos contrarios a almejada flexibilidade neste especifico
modelo.

Conforme os substitutivos, a contratagcao direta das fundagdes gover-
namentais de direito privado pelo Poder Publico para celebragéo do contrato
de servico se procederia por meio de dispensa de licitacdo. No entanto, o
caso nao é de dispensa de licitagdo, mas sim de inexigibilidade. Como indi-
ca o art. 37, inciso XXI, da CF, que impde o dever de licitar a todos os érgaos
e entes integrantes da Administracdao Publica, a licitagédo pode ser afastada
nos “casos especificados na legislagéo”; casos esses que foram definidos na
Lei n. 8.666/1993, mais especificamente nos seus arts. 24 e 25 que tratam,
respectivamente, da dispensa e da inexigibilidade de licitag&o.

A légica da dispensa de licitagdo é conferir ao administrador publico
faculdade de realizar, ou nao, licitagcdo nos casos expressamente determi-
nados no art. 24 da Lei n. 8.666/1993. Parte-se da premissa de que se
determinados objetos contratuais forem submetidos ao procedimento lici-
tatorio formalizado pela Lei n. 8.666/93 a Administracao Publica pode nao
conseguir a contratacdo mais vantajosa; a licitacdo, nesses casos, € invia-
vel®). Dessa forma, entende-se o referido art. 24 como taxativo, ou seja,
apenas nas situacdes especificadas em seus incisos cabera dispensa de
licitacdo; qualquer outra dispensa que nao se fundamente em um de seus
incisos sera ilegal.

Dentre as 28 hipoteses de dispensa de licitagcdo, consta a dispensa
para contratacdo de organizacbes sociais para celebracado de contrato de

(50) JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos. 11. ed.
Sé&o Paulo: Dialética, 2005. p. 232.
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prestagdo de servico no inciso XXIV®), O termo “organizagdes sociais” foi
usado em sentido estrito pelo legislador, o que importa em considerar que a
dispensa em comento se destina apenas aos entes publicos nao-estatais
qualificados como organizagdes sociais, nos termos da Lei n. 9.637/1998
(na esfera federal). Para estender-se ao PLP n. 92/2007, seria necessario
que o projeto estabelecesse um artigo de modificacao do teor do art. 24,
inciso XXIV, da Lei n. 8.666/1993 para abranger também as fundacgdes esta-
tais de direito privado.

O caso pode se encerrar, ainda, em inexigibilidade de licitagéo, solu-
¢ao menos “traumatica”, mas igualmente plausivel. A inexigibilidade coloca-
se quando houver inviabilidade de competicdo, i. e., quando o objeto da
contratagéo publica ndo admitir o esquema de concorréncia entre os licitan-
tes, tipico dos procedimentos licitatorios. Na medida em que o contrato de
servigo destina-se a superar a condigao de dependéncia de uma dada funda-
¢éo governamental de direito privado pela contratacdo do especifico servigo
por ela oferecido, proporcionando maior autonomia gerencial, orgamentaria
e financeira, ndo ha espaco para competicdo entre a fundagao dependente e
outros entes interessados. Evidenciada a inviabilidade de competicéo, a
contratacao direta de fundacao governamental de direito privado para pres-
tacéo de servico se processa por meio de inexigibilidade de licitagao.

No que tange a conformacgéo do contrato de servigo pela lei que auto-
rizar a instituicdo da fundacdo governamental de direito privado, entende-
mos ser descabida a disciplina contratual pormenorizada por meio de lei.
Primeiramente, os contornos do contrato de servico dependem das especi-
ficidades do caso concreto, i. e., das particularidades da estrutura organizaci-
onal, das atividades desempenhadas pela fundagéo estatal de direito privado,
bem como do cenario que elas se apresentam no especifico momento da
celebracéo do contrato. Apenas com o reconhecimento dessas particularidades
sera possivel amoldar as clausulas contratuais de forma mais consentanea
com as caracteristicas da fundacéo.

Consequentemente, a modelagem contratual ndo poderia ser adequa-
damente determinada antes de verificada a situacdo de dependéncia, as
peculiaridades dessa condicédo e a definicdo da estratégia de superacéo da
dependéncia, mesmo porque a situacdo de dependéncia ndo € inata a fun-
dacdo. Se algumas atividades séo, pela sua natureza, dependentes do re-
passe de recursos publicos, outras talvez passem a depender de recursos
orgcamentarios apenas no futuro ou, ainda, nunca serdo dependentes.

(51) A dispensa de licitagao referida nos substitutivos para os casos de celebragao de contrato de
servico fundamenta-se no art. 24, inciso XXIV, da Lei n. 8.666/1993, acrescentado pela Lei n.
9.648/1998: “Art. 24. E dispensavel a licitagdo: (...) XXIV — para a celebragao de contratos de
prestacao de servicos com as organizagdes sociais, qualificadas no &mbito das respectivas esferas
de governo, para atividades contempladas no contrato de gestdo.”
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Ressalte-se que tais contratos de servigo sé@o de trato continuo (contra-
tos relacionais), pois perduram por largo lapso temporal principalmente no
caso das funda¢cbes governamentais de direito privado que desenvolvam
atividades dependentes por natureza. Natural que com o passar do tempo as
condi¢des que determinaram o desenho do contrato mudem, como o adven-
to de nova técnica resultante de significativa inovagao tecnoldgica que eleve
o padrdo de qualidade do servigo prestado ou a supressdao de uma meta por
conta de fato imprevisivel. Os contratos diferidos demandam um grau de
flexibilidade que a lei e seu processo legislativo ndo conferem. Como a
alteracdo de lei se da mediante a edicdo de uma nova lei (principio da reci-
procidade de formas), o ideal é deixar que as proprias partes contratantes
acomodem no contrato e renegociem abertamente o contrato, da forma que
reputarem mais satisfatéria as finalidades publicas, dentro da legalidade e
atendido o regime administrativo minimo.

Ao lado da figura do contrato de servigo, foi previsto nos substitutivos o
contrato de gestdo como mecanismo contratual de ampliagdo da autonomia
gerencial, orcamentaria ou financeira da fundacao estatal de direito priva-
do®?, Para tanto, o contrato de gestdo teria por objeto “a prestacdo de servi-
¢os e a fixacdo de metas de desempenho para a entidade”. Nota-se que o
objeto do contrato de gestdo é coincidente com o do contrato de servigo, ou
seja, ambas as figuras contratuais possuem a mesma funcionalidade. Para
fins de padronizacédo e coeréncia normativa, mostra-se interessante a previ-
sé&o de um unico instrumento contratual dirigido a disciplina da prestacéo de
servicos pela fundacéo estatal de direito privado.

Por fim, saliente-se que contrato de gestao nao deve funcionar como
mecanismo de promog¢ao de autonomia orgcamentaria, gerencial e financeira
as fundacbes ndo dependentes, conforme exposto quando da andlise do
contrato de servigo®?,

CONSIDERACOES FINAIS

Ainda um modelo em construgcéo, as fundagdes governamentais de
direito privado consistem na nova aposta governamental para conferir efici-

(52) Cf. OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Contrato de gestao e modernizacao da administragao
publica brasileira. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, v. 10, p. 207 e ss.,
jul./set. 2005. O ‘contrato de gestdo’, neste caso, corresponde ao previsto no art. 37, § 82, da CF,
que nao se confunde com o ‘contrato de gestéo’ previsto no art. 5° da Lei n. 9.637/1998.

(53) O raciocinio depreendido para as empresas estatais dependentes por Carlos Ari Sundfeld e
Rodrigo Pagani de Souza pode ser aproveitado para as fundagdes governamentais de direito
privado: “[p]or certo, nao faria sentido a celebracé@o do tipo de contrato de gestdo a que se refere
esse preceito (isto é, o contrato de gestdo para ampliar autonomia) ser feita com uma empresa
estatal ndo dependente. Isso porque tal empresa ja € inteiramente autbnoma, nada mais se lhe
podendo oferecer nesse sentido. Quem pode ser beneficiada por um contrato de gestao desse tipo
é, entdo, por ébvio, aquela empresa atingida pela limitagdo de sua autonomia: justamente a empresa
estatal dependente”. SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de. op. cit., p. 250.
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éncia na gestao e prestacado de servigcos nao-exclusivos do Estado, em espe-
cial o servico de saude. O Projeto de Lei Complementar em tramitacdo na
Camara dos Deputados (PLP n. 92/2007) se encontra as voltas com classi-
cas questbes que acompanham as fundacdes estatais desde momento que
este instituto, tipico do Direito Privado, foi primeiramente empregado na Ad-
ministracao Publica brasileira.

No que tange a indeterminacdo seméntica do termo ‘fundagéo publi-
ca’, que repercute imediatamente na caracterizagcdo dos regimes juridicos
de direito publico e de direito privado, nota-se que o PLP n. 92/2007 nao
conseguiu superar essa celeuma, principalmente quando analisados os dois
substitutivos ainda pendentes de votagéo. Todavia, positiva a previséo ex-
pressa de que as fundag¢des governamentais tanto podem ser regidas pelo
regime de direito publico quanto pelo regime de direito privado.

Definir as areas de atuacédo das fundagdes governamentais de direito
privado é insuficiente para garantir eficiéncia ao modelo de gestdo em co-
mento. Caso essas entidades sejam dependentes do repasse de recursos
publicos para manter-se em funcionamento e realizar suas atividades-fim,
havera reducdo da flexibilidade que elas possuem quando comparadas com
as fundagbes autarquicas ante a incidéncia de normas de ordem publica
constritivas de sua autonomia gerencial.

Para conferir autonomia gerencial as fundacdes governamentais de-
pendentes do repasse de recursos publicos, a figura do contrato pode ser
bem-vinda. A experiéncia positiva do contrato de gestdo nas organizacoes
sociais paulistas confere diretrizes para delinear a estrutura desse contrato
que, basicamente, determina que a fundagdo governamental de direito pri-
vado tera direito a contraprestacédo pelo Poder Publico pela prestagéo de
suas atividades aos cidadaos. A formalizagcdo deste contrato de prestacéo
de servico pode se dar aos moldes do contrato de gestdo ou a lei pode
estipular algum outro instrumento especifico de semelhante finalidade.

O ponto do artigo esta em visualizar as fundagdes governamentais de
direito privado como um modelo de gestao contratual, cuja eficiéncia condi-
ciona-se a clareza e objetividade da estipulacdo das metas e critérios de
avaliagdo de desempenho. O PLP n. 92/2007 precisa ser apurado para que,
além de prever essa figura contratual, confira a abertura necessaria para que
a modelagem do contrato atente as especificidades da atividade desenvolvi-
da pela fundacao governamental de direito privado e &s mudancgas do cena-
rio em que ele se insere.

Para desenvolvimento de suas atividades, conta a Administracdo Pu-
blica com variados modelos de gestdo estatais ou privatistas, dentre eles, a
fundacao governamental de direito privado. Embora ja seja juridicamente
viavel, independentemente da existéncia de lei complementar dispondo so-
bre as correspondentes areas de atuagdo, caminha o PLP n. 92/2007 para
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dar os contornos a fundacao governamental de direito privado. Com o esco-
po de garantir eficiéncia ao funcionamento desse modelo, o contrato deve
figurar como elemento central dessa disciplina juridica.
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10. Anexo | — PLP n. 92/2007
Projeto de Lei Complementar

Regulamenta o inciso XIX do art. 37 da Constituicado Federal, parte final, para
definir as areas de atuagao de fundagoes instituidas pelo poder publico.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 12 Poderd, mediante lei especifica, ser instituida ou autorizada a institui-
¢éao de fundagdo sem fins lucrativos, integrantes da administracdo publica
indireta, com personalidade juridica de direito publico ou privado, nesse
ultimo caso, para o desempenho de atividade estatal que ndo seja exclusiva
do Estado, nas seguintes areas:

| — saude;

Il — assisténcia social;

Il — cultura;

IV — desporto;

V — ciéncia e tecnologia;
VI — meio ambiente;

VII — previdéncia complementar do servidor publico, de que trata o art. 40,
§§ 14 e 15, da Constituicao;
VIl — comunicagéo social; e

IX — promog¢éo do turismo nacional.

§1° Para os efeitos desta Lei Complementar, compreendem-se na area de
saude também os hospitais universitarios federais.

§2°2 O encaminhamento de projeto de lei para autorizar a instituicdo de hos-
pital universitario federal sob a forma de fundacédo de direito privado sera
precedido de manifestacdo pelo respectivo conselho universitario.

Art. 22 Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua publicagéo.
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11. Anexo Il — Tabela comparativa entre o PLP n. 92/2007
e seus substitutos

PLP n. 92/2007

Primeiro
substitutivo

Segundo
substitutivo

Criacao

Lei especifica pode-
rd instituir ou autori-
zar a instituicao de
fundacao sem fins
lucrativos

Lei especifica pode-
ra instituir ou autori-
zar a instituicao de
fundacao sem fins
lucrativos

Lei especifica pode-
rd autorizar a institui-
cao de fundagéo sem
fins lucrativos

Personalidade
juridica

Personalidade juridi-
ca de direito publico
ou de direito privado

Personalidade juridi-
ca de direito publico
ou de direito privado

Personalidade juridi-
ca de direito publico
ou de direito privado

Atividade estatal

A fundacgéao de direi-
to privado podera
desempenhar ape-
nas atividades esta-
tais ndo exclusivas
do Estado

A fundacgéao de direi-
to privado podera
desempenhar ape-
nas atividades esta-
tais nao exclusivas
do Estado

A fundagao de direito
privado podera de-
sempenhar apenas
atividades estatais nao
exclusivas do Estado
ou que, pela relevan-
cia e interesse publico,
o Estado atue sem a
presenga complemen-
tar ou concomitante da
iniciativa privada

Definicao de ativi-
dade exclusiva de
Estado

XXX

Atividade que exige o
exercicio do poder de
policia ou que, pela
relevancia e interes-
se publico, o Estado
atue sem a presenca
complementar ou
concomitante da inici-
ativa privada

XXX

Areas de atuacido
da fundacao go-
vernamental de di-
reito publico

Saude (incluidos os
hospitais federais) —
assisténcia social —
cultura — desporto
— ciéncia e tecnolo-
gia — ensino e pes-
quisa — meio ambi-
ente — previdéncia
complementar do
servidor publico —
comunicagéo social
— promoc¢éao do tu-
rismo nacional — for-
macao profissional
— cooperagao técni-
ca internacional

Saude — assistén-
cia social — cultura
— desporto — cién-
cia e tecnologia —
ensino e pesquisa —
meio ambiente —
previdéncia comple-
mentar do servidor
publico — comuni-
cacao social — pro-
mog¢ao do turismo
nacional — forma-
céo profissional —
cooperagao técnica
internacional

XXX
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PLP n. 92/2007

Primeiro
substitutivo

Segundo
substitutivo

Areas de atuacdo
da fundacao go-
vernamental de di-
reito privado

Saude (incluidos os
hospitais federais) —
assisténcia social —
cultura — desporto
— ciéncia e tecnolo-
gia — meio ambiente
— previdéncia com-
plementar do servi-
dor publico — comu-
nicacdo social —
promogao do turismo
nacional

Saude (incluidos os
hospitais federais)
— assisténcia soci-
al — cultura — des-
porto — ciéncia e
tecnologia — ensino
e pesquisa — meio
ambiente — previ-
déncia complemen-
tar do servidor pu-
blico — comunica-
¢éo social — promo-
¢do do turismo na-
cional — formacao
profissional — coo-
peracao técnica in-
ternacional

Saude — assisténcia
social — cultura —
desporto — ciéncia e
tecnologia — meio
ambiente — previ-
déncia complementar
do servidor publico —
comunicacao social
— promocao do turis-
mo nacional — coo-
peracéo técnica in-
ternacional

Patrimonio da fun-
dacao “publica”

XXX

Patriménio préprio:
bens méveis e imo-
veis, valores, direitos
e outros bens que lhe
forem destinados ou
que adquirir com re-
ceita propria

Patriménio préprio:
bens méveis e imo6-
veis, valores, direitos
e outros bens que lhe
forem destinados ou
que adquirir com re-
ceita propria

Receitas da funda-
cao “publica”

XXX

Conforme disposi-
¢ao da lei especifica
e seu estatuto: dota-
cdes consignadas
na lei orcamentaria
anual; auxilios e sub-
vengdes concedidas
por entidades de di-
reito publico ou de
direito privado; ren-
das produzidas de
seus bens ou ativi-
dades; contribuicoes
provenientes de en-
tidades nacionais,
estrangeiras ou in-
ternacionais; saldos
financeiros dos exer-
cicios; outras ren-
das eventuais

Conforme disposicao
da lei especifica e seu
estatuto: dotacodes
consignadas na res-
pectiva lei orgamenta-
ria do ente federativo;
auxilios e subvencdes
concedidas por enti-
dades de direito publi-
co ou de direito priva-
do; rendas produzi-
das de seus bens ou
atividades; contribui-
¢cbes provenientes de
entidades nacionais,
estrangeiras ou inter-
nacionais; saldos fi-
nanceiros dos exer-
cicios; outras rendas
eventuais
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PLP n. 92/2007

Primeiro
substitutivo

Segundo
substitutivo

Fundacao “publi-
ca” e licitacao

XXX

Aplicacédo da Lei n.
8.666/1993

Aplicacédo da Lei n.
8.666/1993

Admissao de pes-
soal permanente

XXX

Necessidade de rea-
lizar concurso publi-
co, qualquer que
seja o regime juridi-
co da fundacgao go-
vernamental

Necessidade de rea-
lizar concurso publi-
co, qualquer que seja
o regime juridico da
fundacao governa-
mental

Casos de demis-
sao de pessoal

XXX

Pratica de falta gra-
ve — acumulagéo
ilegal de cargos, em-
pregos e funcdes
publicas — necessi-
dade de redugéo de
quadro de pessoal,
por excesso de des-
pesa — insuficiéncia
de desempenho

Préatica de falta grave
— acumulacéao ilegal
de cargos, empregos
e fungdes publicas
— necessidade de
reducdo de quadro
de pessoal, por ex-
cesso de despesa
— insuficiéncia de
desempenho

Contrato de ges-
tao e fundacao
“publica”

XXX

Para ampliar sua au-
tonomia gerencial,
orcamentaria ou fi-
nanceira, a funda-
¢cao publica podera
celebrar contrato de
gestao com o Poder
Publico

Para ampliar sua au-
tonomia gerencial, or-
camentaria ou finan-
ceira, a fundagéo pu-
blica podera celebrar
contrato de gestao
com o Poder Publico

Contratos de ser-
vico

XXX

“Fundagao publica
com personalidade
juridica de direito pri-
vado” podera cele-
brar com o Poder
Publico contrato de
servigo.

“Fundacao publica
com personalidade
juridica” podera cele-
brar com o Poder Pu-
blico contrato de ser-
vico.

Prestacao de ser-
vicos a iniciativa
privada

XXX

“Fica vedada a fun-
dacao publica que
presta servicos de
acesso universal a
venda desses servi-
¢os para a iniciativa
privada.”

“Fica vedada, no
caso de fundacao
publica que atue na
area de servicos so-
cial publico, a venda
de servicos de aces-
so universal para a
iniciativa privada.”
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Primeiro
substitutivo

Segundo
substitutivo

Aplicacao do art.
198 da CF

XXX

Especialmente os
principios da regio-
nalizacdo, hierarqui-
zacao e descentra-
lizagdo sao aplica-
veis a “fundacéo
publica com perso-
nalidade juridica de
direito privado”

Especialmente os
principios da regiona-
lizagao, hierarquiza-
¢do e descentraliza-
¢cao sao aplicaveis a
“fundacdo publica
com personalidade
juridica”

Representacéao e
fundacao publica

XXX

“A lei que autorizar
a criacao de funda-
¢ao publica destina-
da a prestacao de
servicos de acesso
universal devera
garantir a represen-
tacéo de seus tra-
balhadores e dos
usuarios nas suas
instancias de delibe-
racdo.”

“A lei que autorizar a
criacdo de fundacgao
publica destinada a
prestagcao de servi-
¢os de acesso uni-
versal devera garan-
tir a representacao
de seus trabalhado-
res e dos usuarios
nas suas instancias
de deliberacao.”

Cessao de pessoal

XXX

A cesséo de pesso-
al permanente da
fundacao publica
de personalidade
juridica de direito
privado para outro
6rgao ou entidades
condiciona-se as
situagcdes previs-
tas nas leis especi-
ficas e exclusiva-
mente para exerci-
cio de cargo em co-
missao ou fungao
de confiancga.

A cessao de pessoal
permanente da fun-
dacgao publica de per-
sonalidade juridica de
direito privado para
outro 6rgao ou enti-
dades condiciona-se
as situacdes previs-
tas nas leis especifi-
cas e exclusivamente
para exercicio de car-
go em comissdo ou
funcao de confianca.

Clausula revoga-
téria

XXX

XXX

Revogacéo da Lei n.
8.958/1994 (Lei das
Fundagdes de Apoio)
edaLlein.9.790/1999
(Lei das OSCIP)
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Primeiro
substitutivo

Segundo
substitutivo

Sindnimos empre-
gados ao termo
fundacao gover-
namental de direi-
to privado

Fundagédo sem fins
lucrativos de perso-
nalidade juridica de
direito privado

Fundacao sem fins
lucrativos de perso-
nalidade juridica de
direito privado —
fundacéo publica —
fundacao publica
com personalidade
juridica de direito pri-
vado — fundacéao
publica destinada a
prestacao de servi-
¢cos de acesso uni-
versal

Fundacédo sem fins
lucrativos de perso-
nalidade juridica de
direito privado — fun-
dacgéao publica — fun-
dagcao publica com
personalidade juridi-
ca de direito privado
— fundacao publica
destinada a presta-
cao de servicos de
acesso universal —
fundacao publica
com personalidade
juridica — fundacgéo
publica que atue na
area de servigcos so-
cial publico
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